N

—@® ARTIGO TECNICO RAGRO.GES

estudes e projetes

_ m . /’—\‘\ S
B '\ l‘@/,— &
M RX AN
£Q
YYVVYY ) A

vyvyyy &L

A AGRICULTURA PORTUGUESA
E A REFORMA DA PAC

DESAFIOS PARA O PERIODO APOS 2020
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O principal desafio com que a agricultura
portuguesa ira ser confrontada na préxima década
sera o de contribuir, de forma robusta e sustentada,
para o crescimento do valor acrescentado gerado
pelo sector agroalimentar nacional em condicées
economicamente vidveis, ambientalmente
sustentaveis e territorialmente equilibradas.

Para que este desafio possa vir a ser ultrapassado
com sucesso vai ser indispensavel a criacdo

de condigbes politico-institucionais e técnico-
economicas capazes de:

» promover a produtividade econémica dos
COORDENADOR CIENTIFICO sistemas agricolas capazes de vir a competir no
DA AGROGES contexto de mercados cada vez mais alargados e
concorrenciais e de uma procura crescentemente
exigente do ponto de vista ambiental, de
seguranca alimentar e do bem-estar animal;

favillez@agroges.pt
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* assegurar a viabilidade econémica dos
sistemas de ocupagdo e uso dos solos que,
nao tendo condi¢Ses para produzir de forma
competitiva, sejam capazes de contribuir para a
sustentabilidade ambiental e a coesdo econémica
e social das zonas rurais;

* incentivar a inovacdo e a internacionalizacao
das atividades de producéo, transformagéo e
distribuicao de bens agroalimentares orientados
para a valorizacao da produgao nacional.

As propostas recentemente apresentadas pela
Comissao Europeia (CE) para a Politica Agricola
Comum (PAC) p6s-2020 constituem, em minha
opinido, um enquadramento relativamente favoravel
para que se torne possivel a criacdo das condi¢des
necessarias a concretizacdo dos objetivos em causa.

De facto, ndo s6 o novo modelo de organizacdo
e funcionamento mais descentralizado e
subsidiario proposto para o futuro da PAC, como
também os diferentes tipos de objetivos gerais

e especificos definidos e de medidas de politica
disponiveis, constituem uma base adequada para
o estabelecimento, por Portugal, de um Plano
Estratégico da PAC (PEPAC) favoravel para o
futuro desenvolvimento sustentéavel da agricultura
portuguesa.

N&do posso, no entanto, deixar de discordar da
forma pouco ambiciosa como a CE se propde
promover a convergéncia externa entre os
montantes a afetar aos Pagamentos Diretos do
1° Pilar nos diferentes Estados Membros (EM),
assim como, o facto de preconizar um corte nos
fundos de apoio ao Desenvolvimento Rural ndo
diferenciadores de situagdes a partida muito
distintas.

E minha conviccdo que, corrigidas algumas
limitacOes e contradicdes existentes, a
implementacdo em Portugal de uma estratégia

de desenvolvimento agricola e rural adequada

na préxima década vai depender muito mais das
orientacGes e decisbes de ambito nacional do que
de eventuais limitacbes de ordem comunitaria que
venham a persistir.

Neste contexto, irdo assumir uma importancia
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decisiva as decisdes que venham a ser tomadas na
elaboracdo do PEPAC em relacdo a afetacdo futura
dos fundos da UE e nacionais que venham a estar
disponiveis para os diferentes tipos de medidas de
politica agricola e rural em geral e aos pagamentos
diretos aos produtores (PDP) do 1° e do 2° Pilar em
particular.

De acordo com os dados do IFAP, para 2017, os
PDP integrados no 1° e 2° Pilar da PAC, atingiram
cerca de 844 milhdes de euros, dos quais 68%
dizem respeito aos PDP do 1° Pilar e os restantes
32% aos PDP do 2° Pilar.

Segundo as nossas estimativas, em 2017, os PDP
representavam no seu conjunto cerca de 37% do
valor acrescentado bruto a custo de fatores, o que
permite antever a importancia que a sua evolucdo
futura ira ter para o rendimento do sector agricola
nacional. Por outro lado, como os diferentes tipos
de exploragdes agricolas portuguesas beneficiam
de niveis de apoio bastante distintos, quer
quantitativa, quer qualitativamente, as alteragdes
gue se venham a verificar, apds 2020, vao ter
necessariamente um impacto bastante diferenciado
nas respetivas viabilidades econdmicas.

2. 0S PDP DO 1° PILAR DA PAC

Os PDP do 1° Pilar, que representam atualmente
cerca de 50% do orcamento agricola nacional
(excluindo as despesas de mercado), atingiram,
em 2017, 576 milhdes de euros. Trata-se de

um conjunto de pagamentos, financiados
exclusivamente por verbas da UE, que
correspondem, maioritariamente, a apoios

ao rendimento dos agricultores e que foram
introduzidos, historicamente, como compensagao
as perdas de rendimento resultantes, quer do
desmantelamento das medidas de suporte de
precos (reformas da PAC de 1992 e 1999), quer do
desligamento parcial dos pagamentos ligados a
produgdo (reforma da PAC de 2003).

Estas compensagdes, concebidas originalmente
como tendo um caracter temporario, passaram
a ser assumidos pelos diferentes EM e respetivos
produtores como se se tratasse de um “direito
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adquirido” com caréacter definitivo. Este facto, torna
particularmente dificil tomadas de decisdo que
impliquem a sua alteracdo, mesmo que apenas
parcial, o que constitui, obviamente, um obstaculo a
disponibilizacdo das verbas necessarias a adocédo de
um conjunto coerente e eficaz de instrumentos de
estabilizacdo de rendimentos, de remuneracdo dos
bens publicos agricolas e de incentivos nas areas de
inovacao e de internacionalizacao.

Para podermos discutir a “margem de manobra”
de que se podera vir a dispor no ambito do PEPAC
em relagdo a estes aspetos, importa analisar as
alteracdes propostas para o periodo pds-2020, no
que diz respeito quer a composicado do sistema de
PDP, quer a sua transicdo nos préximos anos.

De acordo com os ultimos dados do GPP de
que disponho (2017), os 576 milh&es de euros
correspondentes aos PDP do 1° Pilar, podem
ser desagregados nos trés seguintes grupos de
pagamentos:

* 0s apoios ao rendimento dos produtores
agricolas desligados, quer da producao, quer
de condicdes de natureza ambiental, que
integram ndo s o pagamento base e o0s apoios
aos jovens agricultores e a pequena agricultura
(282 milh&es de euros), assim como o pagamento
redistributivo (17 milhdes de euros);

* 0s apoios ao rendimento dos produtores
ligados a producdo que integram os
pagamentos por hectare ocupado por arroz
e tomate para indUstria e os prémios as vacas
leiteiras, as vacas aleitantes e aos ovinos e
caprinos, a que correspondia um valor total de 111
milhSes de euros;

* 0s apoios ao rendimento dos produtores
sujeitos a condicoes de natureza ambiental,
usualmente designados por pagamentos
"greening”, a que corresponde um valor total de
166 milhdes de euros.

Levando em consideragdo as propostas de

reforma da PAC p6s-2020 da CE e os ajustamentos
aprovados no ambito da Comissdo de Agricultura
do Parlamento Europeu, podem-se identificar
diferentes tipos de alteragdes em relacdo a situagéo
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atual, as quais dizem respeito a verba anual a
atribuir ao conjunto dos PDP do 1° Pilar, a futura
composicado do sistema de pagamentos proposto e
ao peso que se pensa atribuir a cada um deles no
contexto do respetivo orcamento anual.

De acordo com as propostas de orcamento agricola
da CE, a verba anual a atingir, em 2026, para

o conjunto dos PDP do 1° Pilar no contexto da
agricultura portuguesa, vai ser, a precos correntes,
da ordem dos 628 milhdes de euros, ou seja, 9%
superior a 2017, aumento este que resulta do
processo de convergéncia externo proposto pela CE.

No que diz respeito a composicao futura do
sistema de PDP em causa, as propostas em
discussdo, para além de algumas diferencas
marginais, quanto as designagdes dadas aos
diferentes tipos de pagamentos entre si, apenas
diferem quanto a eliminacdo dos pagamentos
"greening” e a introducdo dos pagamentos eco
regime e quanto ao peso atribuido a cada um dos
diferentes tipos de pagamentos, o qual vai estar
dependente da decisao de Portugal quanto ao
“capping”.

De acordo com as propostas de reforma em
discusséo, a aplicacdo do “capping” por um dado
EM, apesar de se vir a tornar obrigatéria, podera
nado vir a ser concretizada se se vier a optar por
atribuir ao pagamento redistributivo um minimo
de 10% da verba total a afetar, anualmente, aos
PDP do 1° Pilar, o que conduzira a seguinte
desagregacao:

* 0s apoios ao rendimento dos produtores
desligados da producao, que integrardo nao so
0 pagamento base ao rendimento, o pagamento
complementar aos jovens agricultores e o
pagamento aos pequenos agricultores, com
um valor anual de 328 milhdes de euros,
mas também o pagamento complementar
redistributivo com um valor anual de 63 milhdes
de euros;

* 0s apoios ao rendimento ligados a produgao
com um ambito de aplicacdo sectorial, a partida,
idéntico ao em vigor e um valor total anual de
111 milhdes de euros;
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* 0s apoios aos produtores dependentes
da opcao por praticas agricolas benéficas
do ponto de vista do clima e do ambiente,
designados por pagamentos eco regime e a que
correspondera um valor anual de 126 milhdes de
euros.

Se Portugal optar pela aplicacdo do “capping”,

0 peso a atribuir ao pagamento complementar
redistributivo tera que ser, no minimo, de 5% da
verba total correspondente aos PDP do 1° Pilar.
Neste caso, as diferencas em relacéo a alternativa de
nao aplicacdo do “capping”, dizem respeito, apenas,
as verbas anuais correspondentes ao pagamento
de base ao rendimento (306 em vez de 275 milhdes
de euros) e as do pagamento complementar
redistributivo (cerca de 32 em vez de 63 milhdes

de euros), como consta do Quadro 1. Importa nao
esquecer que a aplicacdo do “capping” vai penalizar
as ajudas diretas daquelas exploragdes agricolas
que, a partida, beneficiam dos niveis de apoio mais
elevados.

QUADRO 1
DISTRIBUIGAO DAS VERBAS CORRESPONDENTES AOS PDP DO 1° PILAR PARA OS ANOS DE 2017 E DE 2027

2017 o
sem “capping" com “capping"
10°€ % 106 € % 10% € %
Pagamento Base (PB) 243 42 275 44 306 49
"Greening"/Eco regime 166 1) 29 126 2) 20 126 20
Pagamento Redistributivo (PR) 17 3 63 10 32 5
Regime Pequena Agricultura (RPA) 37 6 40 6 40 6
Apoio aos Jovens Agricultores (AJA) 2 0 13 2 13 2
Pagamentos Ligados a Producéo (PLP) 111 19 111 18 111 18
PDP 1° Pilar 576 100 628 100 628 100
1) "Greening"
2) Eco regime
A transicdo que o sistema de PDP do 1° Pilar ira entre os valores por hectare que atualmente
sofrer ao longo dos préximos anos vai depender, beneficiam no ambito dos pagamentos base e
no essencial, do processo de convergéncia interna "greening” e os que irdo beneficiar no futuro no
que venha a ser adotado, o qual ira estabelecer a ambito do pagamento base ao rendimento.

evolugdo, para os diferentes tipos de produtores,
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De acordo com as propostas de reforma em pagamentos base e "greening” e os valores por
discussao, o processo de convergéncia interno hectare que, em 2024 e em 2027 correspondam,
podera vir a corresponder: respetivamente, a 75 e a 100% do valor médio do

o respetivo pagamento base ao rendimento.
no caso da proposta inicial da CE, a uma P Pag

convergéncia entre os atuais valores por hectare Com base nos dados do Quadro 1 e assumindo,
que cada exploracao beneficia, no ambito dos em 2017, um nUimero de direitos de RPB de 2,8
pagamentos base e “greening’, e os valores por milhdes e, em 2027, uma superficie potencialmente
hectare que, em 2027, correspondam a 75% do elegivel (SPE) de 3,1 milhdes de hectares, idéntica
valor médio do respetivo pagamento base ao a atualmente declarada para RPB, procedeu-se ao
rendimento; calculo dos respetivos valores médios por hectare

. N dos pagamentos base e redistributivo para as
no caso das alteracdes propostas pela Comissao

de Agricultura do Parlamento Europeu, a
uma convergéncia entre os atuais valores dos

alternativas de convergéncia e de aplicacao do
"capping” referidas (Quadro 2).

EVOLUGCAO DOS PAGAMENTOS BASE E REDISTRIBUTIVO ENTRE 2017 E 2027 PARA DIFERENTES CENARIOS
DE CONVERGENCIA INTERNA

10° € % 108 € %
PB/ ha (€) 148 1) 68 75 90 100
PR/ha (€) 2) 50 44 49 59 65
PB + PR/ha?) (€) 3) 198 112 124 149 165

1) inclui o valor do “greening”
2) valor correspondente a 65% do pagamento base ao rendimento
3) valor a aplicar, apenas, aos primeiros hectares elegiveis de cada exploragéo beneficiada com o PB
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Uma analise do impacto futuro destes diferentes
valores unitarios sobre os resultados econémicos
das exploragdes agricolas portuguesas implica o
recurso as informacdes de base do IFAP a que ndo
tivemos ainda acesso.

De qualquer modo, é-nos possivel retirar algumas
conclusdes relevantes dos dados do Quadro 2.

Primeiro, que qualquer que seja o cenario
considerado, os acréscimos de rendimento
alcancaveis pelas exploracdes agricolas que, a
partida, tém um valor por hectare dos pagamentos
base e "greening” inferiores a média nacional, serdo
mais limitados do que se poderia supor.

Segundo, que os valores por hectare previstos

para o pagamento complementar redistributivo,
poderdo vir a ter um efeito positivo sobre o ambito
das exploragdes agricolas em causa, o qual, no
entanto, se tenderd a atenuar com o aumento por
exploragdo das superficies agricolas beneficiadas,
uma vez que se prevé que este tipo de pagamento
sO incidird sobre os primeiros cinco hectares de
cada exploracao.

Terceiro, que o impacto negativo esperado para 0s
rendimentos das exploracdes agricolas com valores
por hectare dos pagamentos base e "greening”
atualmente superiores a média nacional, poderdo
nao vir a ser tdo significativos como se poderia,

a partida, supor, na hipdtese de eles se limitarem

a compensar as verbas a afetar ao aumento dos
pagamentos base das explora¢des agricolas situadas
abaixo da média nacional.

Quarto, que o processo de convergéncia interna
nao ira conduzir a uma disponibilizagdo de fundos
para os outros tipos de medidas de politica, a ndo
ser que se venha a optar pelo estabelecimento

de uma “flat rate" relativamente aos futuros
pagamentos base aos rendimentos, com as
implicacGes necessariamente negativas para aquelas
exploragdes agricolas que, atualmente, beneficiam
de pagamentos base e "greening” mais elevados.

Do anteriormente exposto, podemos concluir que o
futuro sistema de PDP do 1° Pilar:

* ird ser mais equitativo, equidade esta que seré
tanto maior quanto mais exigente for o processo
de convergéncia interna;
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* ird ser mais orientado para o clima e ambiente,
porque apesar da eliminagdo dos pagamentos
"greening”, 0s pagamentos eco regime e 0s
novos critérios de condicionalidade assim o
permitirao;

* poderao vir a permitir o reforco orcamental do
2° Pilar se a opg¢ao por uma “flat rate" para os
futuros pagamentos base ao rendimento for
acompanhada por uma transferéncia de verbas a
aplicar no financiamento das medidas de politica
de desenvolvimento rural.

Importa sublinhar que os produtores agricolas
portugueses poderdo também vir a beneficiar

dos pagamentos eco regimes, os quais ndo

serdo, no entanto, de aplicagdo tdo automatica e
generalizada como o “greening”, uma vez que irdo
implicar a adocado de praticas agricolas, certamente
mais exigentes do que as atualmente aplicadas.

3. 0S PDP DO 2° PILAR DA PAC

Os PDP do 2° Pilar atingiram, em 2017, um valor
total de cerca de 268 milhdes de euros, dos quais
as medidas agroambientais (MAA) representam
cerca de 58% (155 milhdes de euros) e as
medidas de apoio as zonas desfavorecidas (MZD)
representam os restantes 42% (113 milhGes de
euros).

As propostas de alteracdo apresentadas neste
ambito irdo ter influéncia no montante dos fundos
disponiveis para financiar, apds 2020, este tipo de
medidas, assim como na respetiva composicao.

De acordo com a proposta inicial da CE, as verbas
do orcamento agricola da UE a afetar diretamente
ao 2° Pilar vao sofrer, entre 2021 e 2027, uma
reducdo no caso portugués, de 14,9% em relacao
ao periodo 2014-2020. Na medida em que as
MAA e as MZD, representam, atualmente, cerca de
45% do total das verbas afetas ao 2° Pilar e que
existe a possibilidade de se vir a decidir por uma
transferéncia do 1° para o 2° Pilar de um montante
até 15% das respetivas verbas, ndo é facil prever
qual o impacto que a reducao proposta pela CE
para o orcamento do 2° Pilar ira ter sobre os PDP
do 2° Pilar. As Unicas orientacBes conhecidas, neste



ambito, dizem respeito a:

« um minimo de 30% do orcamento do 2° Pilar que

deverd ser afeto, obrigatoriamente, as MAA e as

MZD;

¢ um minimo de 30% do orcamento do 2° Pilar que
devera ser afeto, obrigatoriamente, aos incentivos

ao investimento e as medidas de gestdo de
risco e de estabilizacdo dos rendimentos dos

produtores;

+ uma margem de manobra de 40% das verbas do
2° Pilar de que cada EM ira dispor na elaboragao

do respetivo PEPAC.

No que diz respeito a futura composicéo do sistema

de PDP do 2° Pilar em Portugal, também n&o séo
faceis as previsdes quanto a sua evolugdo futura,

se bem que sejam de esperar alteragdes mais ou

menos significativas na sua composicao atual, as

quais irdo ser determinantes para a concretizacdo
dos objectivos de desenvolvimento do sector

agricola inicialmente identificados.

Pode-se, neste contexto, admitir que poderdo existir

quatro cenarios alternativos quanto as verbas a

atribuir no futuro aos PDP do 2° Pilar.

Um cenario base em que se admite que:

 ndo vao haver transferéncias de verbas do 1° para

0 2° Pilar;

QUADRO 3
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* se vai manter nos atuais 45%, o peso das MAA e
das MZD no total das verbas do 2° Pilar.

Um cenario minimalista em que se admite que:

» nao vao haver transferéncias de verbas entre o 1°
e 0 2° Pilar da PAC;

« as verbas a afetar as MAA e as MZD irdo
corresponder a, apenas, 30% das verbas a
atribuir ao 2° Pilar.

Um cenario intermédio em que se admite que:

« vai haver uma transferéncia de 10% das
verbas do 1° para o 2° Pilar, a afetar quase
exclusivamente aos respetivos PDP;

 as verbas a atribuir as restantes medidas do 2°
Pilar irdo representar cerca de 60% do respetivo
valor total.

Um cenario maximalista em que se admite que:

» vai haver uma transferéncia de 15% das verbas
do 1° para o 2° Pilar;

 as verbas a atribuir as restantes medidas do 2°
Pilar vao ter um peso idéntico ao atual (55% do
total das verbas do 2° Pilar).

Os dados que constam do Quadro 3, ddo uma
ideia da “"margem de manobra” que o Governo
Portugués podera vir a ter neste contexto.

VERBAS DO 2° PILAR DA PAC PARA PORTUGAL EM 2017 E 2027

2017 2027

.. Cenario Cenario Cenario

Cenario base . . . .- . .
minimalista intermédio maximalista
103€ % 103€ % 103€ % 103€ % 103€ %
PDP do 2° Pilar 268 45 229 45 153 30 229 40 271 45
Outras medidas do 2° Pilar 330 55, 280 55) 356 70 343 60 332 55
Total do 2° Pilar 598 100 509 100 509 100 572 100 603 100
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4. CONCLUSAO

Considerando o conjunto das verbas dos PDP do

1° Pilar e do Desenvolvimento Rural para o ano
base (2017) e para ultimo ano do periodo p6s-2020
(2027) e procedendo a sua desagregagdo em trés
grupos distintos de medidas de politica (apoios

ao rendimento, apoios ao ambiente, clima e
territdrio e restantes apoios), obtiveram-se, para
cada um dos cenarios de afetacdo das verbas do 2°
Pilar anteriormente definidas, as variacGes em % que
constam do Quadro 4, do qual se podem retirar as
seguintes conclusdes.

QUADRO 4
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Tornar-se-a necessario
analisar o seu impacto sobre
a viabilidade economica dos
diferentes tipos de sistemas
de producao e de ocupacao
e uso do solo nacionais

VARIAGOES EM PERCENTAGEM ENTRE 2017 E 2027 DAS VERBAS ATRIBUIDAS AOS DIFERENTES TIPOS DE MEDIDAS

DA PAC DO 1° E DO 2° PILAR

Variagoes entre 2017-2027
2017 L. Cenario Cenario Cenario
R minimalista | intermédio = maximalista

103€ % % % %
Apoio ao rendimento? 576 * -13 -13 -22 -26
Apoios ambiente, clima e territorio 2 268 33 4 28 41
Restantes apoios3) 330 -15 8 4 1
Total dos apoios do 1° e 2° Pilar 1174 -3 -3 -3 -3

1) Pagamento base ao rendimento, pagamento complementar redistributivo, pagamento complementar aos jovens agricultores, pagamento aos pequenos agricultores

2) Pagamento eco regime, medidas agroambientais e medidas as zonas desfavorecidas
3) Gestao de riscos, estabilizacdo de rendimentos, investimento, inovacao, ...
*Inclui o "greening”

Primeiro, que no cenario base (business as usual),
se preveem aumentos significativos das verbas a
atribuir aos apoios ao ambiente, clima e territério, a
custa de redugdes, quer nos apoios ao rendimento,
quer nos outros tipos de medidas do 2° Pilar.

Segundo, que se prevé que o conjunto dos apoios
ao rendimento ird reduzir-se em todos os cenarios
considerados, reducbes estas que serdo mais
elevadas nos cenarios intermédio e maximalista, em
consequéncia de se ter admitido uma transferéncia
das verbas do 1° para o 2° Pilar.

Terceiro, que se prevé que as verbas a afetar ao
conjunto dos apoios ao ambiente, clima e territério,
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terdo aumentos muito significativos em todos os
cenarios, com excecao para o cenario minimalista
em que se admite um peso mais significativo das
verbas a atribuir aos outros tipos de medidas do 2°
Pilar.

Quarto, que se prevé vir a ser no cenario
intermédio que melhor seréo conciliados

0s aumentos dos apoios agroambientais e
agroclimaticos e dos outros tipos de apoios do 2°
Pilar a custa de reducdes no conjunto dos apoios
ao rendimento.

Quinto, que é para o cenéario maximalista
que se prevé maiores aumentos dos apoios
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agroambientais e agroclimaticos, a custa,
exclusivamente, de redugdes nos apoios ao
rendimento.

Para podermos concluir quais destes cenarios de
afetacdo de fundos melhor contribuirdo para o
futuro desenvolvimento da agricultura e do mundo
rural, tornar-se-a necessario analisar o seu impacto
sobre a viabilidade econémica dos diferentes tipos
de sistemas de producao e de ocupacao e uso

do solo nacionais, o que implicard um tratamento
detalhado da informacdo do IFAP e do RICA que
nos parece ser indispensavel vir a ser realizado, no
ambito da preparacéo do PEPAC.

De facto, sé assim nos parece ser possivel
analisar a contribuicdo que os diferentes cenarios
anteriormente identificacdo poderao vir a ter, ndo so
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para a promogao da produtividade econdmica das
exploracdes agricolas capazes de virem a competir
num futuro contexto de mercados cada vez mais
alargados e concorrenciais, como também para a
viabilizacao econémica daquelas exploragdes que,
nao tendo condicdes para virem a ser competitivas,
poderdo desempenhar funcdes relevantes do ponto
de vista ambiental, climatico e territorial.

Importa, neste contexto, sublinhar que a
concretizacdo destes objetivos ndo vai depender
apenas da maior ou menor importancia
quantitativa atribuida aos diferentes grupos

de apoio, mas também dos diferentes tipos de
medidas que venham a ser adotadas no ambito de
cada um destes grupos, assim como das respetivas
condi¢des de elegibilidade e niveis de apoio.




